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3 14 Beiträge zur Lehrerbildung, 14 (3), 1996 
Die Schule - eine Herausforderung für das 
New Public Management (NPM)' 
"Ist Bildung ökonomisierbar?" lautete im Wintersemester 1995/96 das 
Rahmenthema im Zürcher Pädagogischen Kolloquium. Den ersten Vortrag 
dieser Reihe hielt Regierungsrat Professor Dr. Ernst Buschor unter dem Titel 
"New Public Management. Eine Herausforderung für die Schule". Diesen 
Vortrag habe ich leider nicht hören können, und sein Text liegt mir nick vor. 
Worum es Regierungsrat Buschor ging, ist aber aus seinen zahlreichen Ausse- 
rungen über New Public Management hinreichend bekannt2 und wird in der 
Vortragsankündigung nochmals herausgestellt: eine neue Bildungspolitik mit 
Hilfe eines efizienteren Managements der Mittelbewirtschaftung und die 
Einfihrung des "benchmarking", d.h. die Orientierung der Schulen - hinsicht- 
lich ihrer Ausstattung, ihrer Betriebsmittel und der an sie gerichteten Erwar- 
tungen - an jener "besten" Schule, die am kostengünstigsten ihr Schulziel op- 
timal erreicht. 
Dass auch ein Schulbetrieb nach betriebswirtschaftlichen Gesichtspunkten 
betrachtet werden kann und muss, ist etwa für jeden Leiter eines Lunderzie- 
hungsheims (in freier Trägerschaft) die pure Selbstverständlichkeit. Es gibt 
gar keinen Grund, die öffentlichen Schulen von einer solchen Betrachtung 
auszunehmen. Insofern stellt das New Public Management ganz richtig eine 
Herausforderung für die Schule dar, weil ihre institutionellen und organisato- 
rischen Strukturen und Prozesse im Falle knapper werdender Ressourcen 
einer Efizienz- und Effektivitätskontrolle unterwo$en werden müssen und 
weil in diesem Fall die Frage nach dem Verhältnis von Aufwand und Ertrag 
(Erreichung des Schulziels) unabweisbar wird. 
Zugleich ist die Schule aber eine Institution, die mehrere Aufgaben zugleich 
zu übernehmen und mehrere Aufträge zugleich zu erfüllen hat, die den unter- 
schiedlichsten Erwartungen gleichzeitig gerecht werden soll und deren Ziel- 
vorgaben nicht nur nicht eindeutig, sondern häufig auch widersprüchlich sind. 
Insofern stellt also die Schule eine Herausforderung für das New Public Ma- 
nagement dar. Daher bekam der zweite Vortrag diesen Titel. 
Der folgende Beitrag eines Pädagogen und Historikers kann nicht beanspruchen, die 
spezielle Debatte über die Reform der Verwaltung, Steuerung und Weiterentwicklung 
der Schulen im Kanton Zürich mit neuen Argumenten zu versehen. Er soll auch keine 
detaillierte Auseinandersetzung mit dem Konzept des New Public Management 
Überarbeitete Fassung eines Vortrags im Pädagogischen Kolloquium des Pädagogischen Instituts der 
Universität Zürich und der Pädagogischen Abteilung des Pestalozzianums Zürich am 2.2.1996 in der 
Erziehungsdirektion des Kantons Zürich. 
Ich habe diese Debatte in der Schweiz nicht im einzelnen verfolgen können. Deswegen gehe ich auch 
auf die auffalligen Unterschiede der Verhältnisse in der Schweiz und in der Bundesrepublik Deutschland 
vor allem auf den Gebieten der Schulträgerschaft, der Schuiiinanzierung, der Schulaufsicht, der Schul- 
verwaltung, der Mitwirkung der Schüler- und der Elternschaft nicht ein. Die Beiträge von Ernst 
Buschor, die ich heranziehe, sind im Literaturverzeichnis genannt. - Für die Ubermittlung von Mate- 
rialien danke ich Professor Helmut Fend und Dr. Giosua Thöny (Pädagogisches Institut der Universität 
Zürich) sowie Professor Fritz Osterwalder (Universität BenuPädagogische Hochschule Karisruhe). 
Nach Abschluss des Manuskripts übermittelte mir freundlicherweise Professor Rolf Dubs (St. Gallen) 
seine Broschüre (Dubs, 1996). deren Literaturverzeichnis alle einschlägigen weiterführenden Hinweise 
enthält. Allen Kollegen sei auch hier herzlich gedankt. 
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(NPM) als solchem führen. Vielmehr sollen die im Vorfeld solcher Reformvorhaben 
häufig anzutreffenden Selbstverständlichkeiten durch einige Rückfragen relativiert 
werden, um dann zu sehen, bei welchen Problemen und-in welchen Bereichen genau 
sich das NPM als nützlich anbietet und wo nicht. Diese Uberlegungen wiederum müs- 
sen bezogen werden auf die pädagogischen Aufgaben und Ziele von Schulen, die in- 
nerhalb ihrer gesellschaftlichen und bürokratischen Struktur ja ihr Proprium ausma- 
chen. 
Die Ausgangslage für die nicht nur in der Schweiz, sondern z. B. auch in den USA, 
in Grossbritannien und in der Bundesrepublik Deutschland geführte Debatte sei mit 
einigen Hinweisen wenigstens umrissen: 
die staatlichen und öffentlichen Einnahmen gehen zurück, so dass bei rückläufigen 
Budgets die gleichen oder sogar gesteigerte Leistungen erbracht werden sollen; 
die Schülerzahlen steigen, ohne dass darauf mit einer proportionalen Steigerung 
der Betriebs- und Investitionsmittel für den Schulbetrieb reagiert werden könnte; 
die im Schulsystem erbrachten Leistungen seitens des Personals (Lehrerinnen und 
Lehrer) und die erbrachten Qualifikationen seitens der Klientel (Schülerschaft) sind 
vor allem bei den Abnehmern (Träger der Berufsausbildung, Hochschulen und 
Universitäten) stark in die Kritik geraten; 
gleichzeitig sind die Erwartungen nicht nur an die Ausbildungsleistungen des An- 
bieters "Schule", sondern auch an die Wahrnehmung eines Erziehungsauftrags 
seitens der Nachfrager (Eltern) stark gestiegen, während eben dies seitens der Nut- 
zer (~chülerschaft)<her abgewiesen kird; ebenso die Erwartungen der Abnehmer 
hinsichtlich der Modernisierung der zu vermittelnden Inhalte und der schulischen 
Arbeitsformen (fachübergreifender Unterricht, Projekt- und Gruppenarbeit) sowie 
der anzueignenden Fähigkeiten (sog. "Schlüsselqualifikationen" wie Teamfähig- 
keit, Problemlösungskompetenz, vernetztes Denken usw.). 
Das Problem liegt auf der Hand: der Finanzierungsrahmen wird enger, aber der Schul- 
und Untemchtsbetrieb soll anspruchsvoller und aus sich heraus innovativ werden; das 
Personal soll effizientes Lernen garantieren und,zugleich das Unterrichtsgeschehen of- 
fener (komplexer) und dadurch auch effektiver gestalten; die Arbeits- und Lernvoraus- 
setzungen werden problematischer, aber die Effizienz und die Effektivität3 des Sy- 
stems sollen sich erhöhen; die Programme werden anspruchsvoller, aber sie sollen in 
kürzerer Zeit bewältigbar sein. Mit einem Wort: die Erwartungen an das System stei- 
Über die Differenz von Effizienz und Effektivität schreibt Dubs (1994a, S. 20, Anm. l): 
"Elfizienz Effektivität 
Tatigkeitsorientiemng Zielorientierung 
Pflichten befolgen Ergebnisse erzielen 
Dinge richtig tun die richtigen Dinge tun 
hobleme lösen (reagieren) Neuerungen herbeiführen (agieren) 
Mittel verwalten Mittel optimal einsetzen 
Erfolg im Umgang mit Menschen, Sachen und Erfolg im Umgang mit Menschen und in der 
Ressourcen innovativen Bewältigung komplexer Phänomene 
Viele Schulen sind effizient ,verwaltet4, aber nicht ,effektiv4 geführt, weil sie zu sehr in traditionellen 
Bahnen laufen. 
Es ist hier mit aller Deutlichkeit darauf hinzuweisen, dass Effektivität nicht nur ein wirtschaftlicher, 
sondern auch ein pädagogischer Begriff ist. Auch ein Lehrplan kann effektiv oder ineffektiv sein, wo- 
bei nicht nur leistungs- und berufsorientierte Lehrpläne, sondern auf die Ziele einer Schule ausgerich- 
tete Lehrpläne effektiv sind. So gehören Reflexion, Musse usw. zur Effektivität eines gymnasialen 
Lehrplanes, während stur wissenschaftspropädeutisch ausgerichtete Gymnasiallehrpläne kaum als ef- 
fektiv bezeichnet werden können." 
http://www.bzl-online.ch
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gen, während gleichzeitig seine Ressourcen sinken und die Rahmenbedingungen sich 
verschlechtern (vgl. auch Buschor, 1995b C). 
Hieran müsste sich zunächst eine Überlegung anschliessen - sie kann ue r  nur erwähnt 
werden -, in der gefragt wird, wer angesichts dieser Situation eigentlich unter Hand- 
lungszwang und Rechtfertigungsdruck steht. Das Parlament? Die Verwaltung? Der 
Schulträger? Das pädagogische Personal? Die Eltern? Die Schüler? Eines ist leicht ein- 
zusehen: dass es sich hier um ein politisches Problem handelt, d.h. um eine Gemen- 
gelage von Staats- bzw. öffentlichen Aufgaben und gesellschaftlichen (individuellen 
und Gruppen-) Interessen, der Eigendynamik von Institutionen und gesellschaftlich 
vermittelten Erwartungshaltungen - eine Gemengelage mithin, bei deren Bearbeitung 
ökonomische Vorgaben massgeblich und - wie die Schulgeschichte lehrt - verwal; 
tungstechnische Instrumentarien nachrangig sind. Ubrigens war der Faktor "Pädago- 
g i k  bei der Bearbeitung dieser Gemengelage im öffentlichen Schulwesen noch nie 
eine "List der Vernunft", die sich aus eigener Kraft durchgesetzt hätte, sondern musste 
sich immer (partei-)politisch undoder ökonomisch instrumentieren. Diese Regel wird 
bestätigt durch die Ausnahme: die Gründung und Erfolgsgeschichte der Schulen in 
freier Trägerschaft. (Merkwürdigerweise nutzen die Verfechter des NPM dieses Ar- 
gument nicht!) 
1. Fragestellungen 
Wenn eine durch die Grundsätze des NPM geleitete Verwaltungsreform verwirklicht 
werden soll. dann bildet das Schulsvstem als Teil des staatlichen bzw. öffentlichen - . . . . ..
~erwaltun~ihandelns eine ~erausfoiderun~ für das NPM. Denn: 
Öffentliche Verwaltung betreibt bzw. organisiert Dienstleistungsbetriebe. Aber: Ist 
Schule ein Dienstleistungsbetrieb? Wenn ja: In welchem Sinne und für wen? 
Sieht man Schule als "Betrieb", dann ist zu fragen, welches die Interessen der Be- 
treiber, der Nutzer, der Klientel sind oder sein sollten, sein könnten oder sein 
müssten? 
In welchen Verhältnissen stehen die verschiedenen Betriebsfunktionen zu den Ab- 
nehmer-, Nutzer- und Klientelinteressen, und was folgt aus deren Uneindeutigkeit, 
Mehrdeutigkeit oder gar Widersprüchlichkeit? Denn soviel ist klar: "den" Schul- 
"Zweck - wie die ältere Schulgesetzgebung formulierte - gibt es nicht (mehr). 
Kann es "Produkte" geben, die der Betrieb "Schule" nach rationalen und effizien- 
ten Kosten-Nutzen-Rechnungen erzeugen sollte und erzeugen könnte? 
Welches wären die Kriterien für Rationalität (Effizienz und Effektivität) der "Pro- 
duktion" bzw. der "Produkte"? Und gemessen woran? 
Was sind die Kriterien einer "guten Schule" - als Betrieb, als Unterrichtsorganisa- 
tion, als Lernort, als Lebensform -, und in welchem Verhältnis stehen sie zu den 
Grundsätzen des NPM? Die "gute" Schule als diejenige, die eine interne Reform- 
praxis installiert als Optimierung der eigenen in Richtung auf die "beste" Praxis, 
befolgt das Prinzip des "benchmarking" (dazu ausführlicher Dubs, 1996b 27-40) 
- gemessen aber an vorgegebenen oder selbstgesetzten oder an prozedural modi- 
fizierten Zielen und Werten? Eben darüber herrscht Uneinigkeit! 
Wenn nun Schulreform einen Aspekt des komplexen Gebildes "Schule" thematisiert - 
Organisation und Management des "Betriebs" -, welche Konsequenzen hat dies dann 
für die anderen Funktionen und Aufgaben der Schule in kultureller, gesellschaftspoli- 
tischer, pädagogischer Hinsicht? 
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2. Einige Grundprinzipien von NPM 





KONSOLIDIERUNGS- Lineare Aus nicht weh tun 
METHODEN gaben kürzungen 
Lobbies sanfte Umverteilung 
schonen durch stufenweise 











REORGANISATIONS- Schnellschüsse Beruhigungs(Schein-) Förderung der 
MASSNAHMEN Reformen Innovation 
Wehrlose verschieben auf Neue Lastenverteilung 
belasten externe Berater 
Offene Kooperation 
ZUKUNFTS- Ist-Zustand Ist-Zustand Neue Versorgungs- 
BEWÄLTIGUNG erhalten möglichst erhalten formen durch 
lnnovation und 
Wettbewerb 
Abb. 1: Verwaltungsreformansätze (Quelle: Buschor, 1995c, 9) 
Innovation, Wettbewerb und Förderung von Wertewandel sind die hauptsächlichen 
Zielsetzungen. Durch sie lassen sich traditionelle und neue Verwaltung kontrastieren: 
Traditionelle Verwaltung 
Erlaubt ist, was vorgeschrieben Steuerung 
(verfahrensgesteuertes Gleich- 
heitsprinzip) 
Konditionale Führung durch Führungsstil 







Spmnghaft (Neuregulierung) Verbesserungen 




Erlaubt ist, was nicht verboten 
(Innovations- und Erfolgsprinzip) 
Zielorientierte Führung mit Delegation 
Stufengerechte, eigenverantwortliche 
Entscheidungen 




Ständig, partizipativ, dezentral 
Leistungslohn, Kostenrechnung, 
Globalbudget, Empowement 
Nullfehlerkultur (keine Kritik, schnelle Oualitdt Kundenorientierie Qualitätssicherung 
Reaktion auf öffentliche Kritik) 
Abb. 2: Traditionelle und Neue Verwaltung, nach ihren wichtigsten Dimensionen 
kontrastiert (Quelle: Buschor, 1995c, 12) 
318 Beiträge zur Lehrerbiidung, 14 (3). 1996 New Public Management und Schule 
Das NPM "will die öffentliche Verwaltung zum konzernmässig gesteuerten Dienst- 
leistungsunternehmen mit kunden- und bürgergerechtem Profil machen% 
"Strategische Führung durch Regiemng und Parlament, operative Führung durch 
VerwaltunglDritte (Auswärtsvergabe/Privatisiemng) 
Wirkungsgeführte Verwaltungseinheiten aufgmnd von Leistungs-Kostenvorgaben 
(Leistungsaufträge und Globalbudgets) 
Qualitätssichemng (Outcome-Orientiemng) 
Bürger- und Kundennähe (Milizsystem, Partnerschaft, Befragungen) sowie 
systematische Rationalisiemng durch Wettbewerb, Benchmarking und Evaluation" 
(Buschor, 1995c, S. 10). 
Ausgehend von dem Prinzip der Wirkungsorientierung (Schedler, 1995a, b) gibt 
Buschor ein Beispiel für die möglichen Konsequenzen im Bereich der Schule (ebd., 
S. 7). Wenn die Erfüllung bestehender Aufgaben nicht nur nicht möglich ist, sondern 
nur unter neuen Vorgaben erfolgen kann, dann sei es "denkbar, dass die bestehende 
Aufgabenerfüllung rationalisiert und im Kern erhalten werden kann, indem die 
Aufgabenerfüllung umgestaltet wird. Diese Umgestaltung kann in einer neuen Form 
der Ergebnisse bestehen (z.B. Konzentration der Wahlfächer in den Gymnasien auf 
bestimmte Schulen), der Leistungssteigerung (z.B. Erhöhung der Pflichtstundenzahl 
in Schulen) oder in Führungsmassnahmen (z.B. Globalbudget mit einem 
Leistungsauftrag zur selbständigen Optimierung)." Was nichts anderes heisst als: die 
Wirkung wurde optimal erzielt, nur das Ergebnis ist ein anderes (worüber auch der 
Euphemismus "Form des Ergebnisses" nicht hinwegtäuschen kann). 
Die Analogie ist deutlich: Ein Automobilhersteller kann seine Typen-Palette bereinigen 
(es bleiben z. B. allemal PKW, nur eben in anderer "Form"), er kann die Montagezeit 
pro Stück modifizieren, er kann Konzernbereiche bilanztechnisch verselbständigen. 
Die dabei verfolgten Zielsetzungen sind klar: Optimiemng von Ressourcen-Einsatz 
und Gewinn. Das Vorgehen geschieht auf eigenes Risiko unter Marktbedingungen 
(Konkurrenz). Die Analogie trägt nicht mehr, sobald man sich Marmacht: "Profiln-Bil- 
dungen und -Bereinigungen in den Bereichen Bildung und Ausbildung, die den 
Schulen und Hochschulen übertragen sind, betreffen kultur- und gesellschaftspoliti- 
sche, wirtschafts- und sozialpolitische Optionen einer Gesellschaft irn ganzen, die die 
"Hersteller"/"Anbieter" über die öffentlichen Haushalte finanziert. Ressourcenalloka- 
tion muss dabei häufig ohne Rücksicht auf "Marktw-Effekte rfolmn, weil das (Aus- 
)Bildungs- und das ~~ssenschaftss~stem im er auch Leistungen &bringen u n d ~ u a -  
lifikationen vermitteln muss, die sich nicht unmittelbar "vermarkten" lassen. Dabei 
kann es sich vor allem auch um Humankapital-Investitionen in ungewisse Zukünfte 
handeln, so dass das Verhältnis von Aufwand und Ertrag nicht in eine unmittelbare 
Kosten-Nutzen-Rechnung umgesetzt werden kann. Und schliesslich Führungsmass- 
nahmen: sie müssen die Differenz von Tätigkeits-/Produktorientiemng und Motiva- 
tionsstimuliemng beachten, d.h. im letzteren Fall die intrinsische Zustimmung zur 
Zielorientiemng und Zielerreichung, wobei in Erziehungs- und Bildungsprozessen der 
Produzent, der Prozessor und das "Produkt" identisch sind - es ist der junge Mensch 
selber. 
Zur Berechtigung der Analogie von Unternehmer- und Verwaltungstätigkeit vgl. Mischke, 1994. 
-P- 
- - .. . -- . 
3. Das technologische Selbstmissverständnis von 
NPM im Hinblick auf Schule 
Die von Regiemngsrat Buschor zitierten Sätze machen deutlich, dass das NPM ein 
Instrument veränderten Verwaltungshandelns darstellt, aber kein Instrument bildet für 
das Auffinden derjenigen Zielsetzungen, die ihrerseits das neue Verwaltungshandeln 
legitimieren rnüs~ten.~ 
Diese Differenz ist aber für die Leistungen, die Schule in den Bereichen Erziehung 
und Qualifikation erbringen soll, entscheidend. Darauf macht Paisey (1992, S. 3) 
nachdrücklich aufmerksam: 
"Management 
is the universal and unavoidable personal and organizational process of relating re- 
sources to objectives. 
Education Management 
is the particular process of relating resources to objectives required in organizations 
which explicitly exist to provide education.". 
Hier steht ausdrücklich nicht, dass Schule und Education Management "exist to pro- 
duce education", sondern "to provide": Erziehung und Bildung, Qualifikationen und 
Haltungen können nicht "produziert" werden, sondern vermittelt, angeleitet, besorgt 
werden, die Vorkehrungen für ihre Aneignung können bereitgestellt werden. Und je 
nachdem, wie man eine Schule als Institution im ganzen versteht, ergeben sich unter- 
schiedliche - und das heisst: unterschiedlich wünschenswerte - Normensysteme und 
Wertvorstellungen samt den jeweils entsprechenden Organisationsformen (vgl. 
Abb. 3): 
Es steht ausser Frage, dass es auch eine "produktorientierte" Betrachtung von Schule 
und Unterricht geben kann und übrigens immer gegeben hat: die optimale Lernorgani- 
sation zum Zwecke der Einübung von Fertigkeiten; die optimale Sozialorganisation für 
die Einübung von Haltungen und Gesinnungen; das optimale Anregungspotential fiir 
das Gedeihen von Kreativität; die optimale Atmosphäre für die Fördemng von Kritik- 
und Urteilsfähigkeit. Aber das Erreichen dieser Ziele steht doch immer unter dem Vor- 
behalt des Geljngens einer interpersonalen kommunikativen Praxis, die den Lernenden 
den Sinn des h e n s  vermittelt, ihnen die Bedeutung von Haltungen und Gesinnungen 
erfahrbar macht, Spielräume für Kreativität allererst schafft, ein Interesse an eigen- 
ständigem Denken und Urteilen auch gegen Widerstände weckt und pflegt. Um diese 
Ziele zu erreichen, müssen Fehler und Umwege möglich sein, müssen Konflikte aus- 
gehandelt und beigelegt werden, müssen "eigensinnige" Interessen verfolgt werden 
dürfen, muss Widerspmch ertragen werden. 
Das führt Buschor dem Sinne nach selber aus (19946.37). wenn er zum Thema "Wirkungsrechnun- 
gen und Evaluation" schreibt: 
"Ziel der Evaluation ist es, die monetären und vor allem auch die nicht-monetären Wirkungen der Auf- 
gabenerfüllung zu messen. Im Zentrum der Evaluation stehen die Wirkungen von Massnahmen, d.h. 
die auf die Programme zunickführbaren Verände~ngen. Eine methodisch korrekte Evaluation erfordert 
ein Wirkungsmodell [sic] oder zumindest Thesen [sic]. weiche hypothetisch aufzeigen, wie die Verän- 
derungen aufgrund der getroffenen Massnahmen gemessen werden sollen. Für eine methodische Eva- 
luation ist somit ein Satz von Hypothesen [sic] erforderlich, der aufzeigt, wie die Entwicklung ohne 
Massnahmen verlaufen wäre (ex-post-Evaluation) oder verlaufen würde (ex-ante-Evaluation)." 
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Understanding the whole school 
Viewpoint Value Organizational outcorne 
Human body Competency Deployment of differential ability 
Human family Delegation ~ e p l o ~ m e n t  of formal authority7 
World of nature Dominante Deployment of natural power 
Machine Rationality Deployment of technical tasks 
Understanding the viewpoints of others 
Viewpoint Value Organizational outcome 
Comic view Definitive explanations Resistance to muddle 
Romantic view Recovery of former state Resistance to change 
lronic view Detachment Resistance to commitment 
Tragic view lnevitable paradox Resistance to solutions 
Understanding one's own viewpolnt 
Viewooint Value Oroanizational outcome 
Idealism Mental process Drive towards perfection 
Realism Natural lay Drive towards order 
Rationalism Intuition Drive towards hierarchy 
Experimentalism Experience Drive towards participation 
Existentialism Choice Drive towards diversification 
Abb. 3: Eine Matrix von Standpunkten und Wertentscheidungen in ihrer Bewirkung 
von organisatorischen Konsequenzen für Schulbetrieb und Schulreform (Quelle: 
Paisey ,-I!?%, 3 1) 
Mit anderen Worten: Die Gestaltung der Prozesse und Erfahrungen, die im Hinblick 
auf Erziehung und Bildung, Erfahrung und Kompetenzerwerb angeregt, unterstützt, 
motiviert werden, entziehen sich zwar nicht einer evaluierenden Wirkungsanalyse, 
wohl aber einer instrumentellen Beherrschbarkeit, einer technischen Zieler- 
reichungssicherheit und damit streng genommen einer effektivität- und effizienz- 
orientierten Kosten-Nutzen-Rechnung. Denn an zwei grundlegenden erziehungs- und 
bildungstheoretischen Einsichten führt kein Weg vorbei: 
(1) "Der Weg ist das Ziel": Kreativität z. B. bedarf zu ihrer Entwicklung und Kultur 
in pädagogischen Institutionen häufig "ineffizienter", nämlich leistungsenthobener 
Rahmenbedingungen6: Spiel, Musse, freies Assoziieren; Selbständigkeit und Innova- 
tionsfähinkeit bedürfen zu ihrer Selbstsicherunp: und Habitualisierunp: ("Effekti- 
vierungU~mannigfacher "ineffizienter" ~ersuchs-und ~r~robun~ssituatiönen; allge- 
mein gesprochen: Haltungen, Einstellunnen und Mentalitäten beruhen auf Lern- 
prozesse< Lern- und ~efl&ions~eschicht&, als deren "Produkt" aus pädagogischer 
Sicht zwar auch die Beherrschung von Verhaltensweisen angestrebt wird, vornehm- 
lich aber die diese Beherrschung hervorbringende und steuernde Selbstreflexivität 
("Bildung") des Subjekts. D.h. dass die pädagogische Perspektive sich eher auf bio- 
graphische Prozesse richtet und erst in zweiter Linie an die daraus folgenden späteren 
"Produkte" denkt; denn deren tatsächliches Erreichen oder In-Erscheinung-treten ist 
(wie oben angedeutet) auf der einen Seite kontingent, auf der anderen Seite situativ 
emergent, d.h. unter Umständen auf Ursachen zurückzuführen, die ihrerseits nicht im 
direkten Sinne die Effekte von Intentionen sind.7 
Wobei die Zurückstellung des Erbringens unmittelbarer Leistungen nicht bedeuten muss, dass nicht 
sehr entschiedene Leistungserwartungen vorhanden sind, deren Erfüllung nur eben auf einen späteren 
Zeitpunkt hinausgeschoben ist. 
Das kann man sich an einfachen Beispielen klarmachen: Die Presse meldet Jugendkrawalle. Diese 
Meldung trifft auf Protest-IGewaltpotentiale bei Jugendlichen andernorts, die sich dadurch stimuliert 
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(2) Die pädagogische Beziehung ist eine Subjekt-Subjekt-Beziehung, d.h. die Ver- 
wirklichung pädagogischer Intentionen und Zielsetzungen geschieht durch den Adres- 
saten (Educand sagte die ältere Literatur): Lernen, sich verändern, sich bilden usw. 
sind intra-psychische bzw. intra-personale Prozesse; sie können nur im Subjekt statt- 
finden, und selbst wenn sie auf inter-personale Stimuli usw. angewiesen sein mögen, 
so sind die Ergebnisse dieser Prozesse (Einsichten, Haltungen usw.) doch nicht im 
technologischen Sinne die "Produkte" dieser Stimuli. 
icht Optimierung von Verwaltung, sondern Intensi- 
erung von Führung und Entwicklung 
Neben den genannten Gründen lassen sich weitere anführen, die es plausibel erschei- 
nen lassen, dass eine Verwaltungsreform des "Betriebs" Schule das nicht erreicht, 
worum es eigentlich geht: das pädagogische Geschehen innerhalb des "Betriebs" ef- 
fektiver zu gestalten (Dubs,, 1994b, 1996). Des weiteren zeigt eine differenziertere 
Betrachtung der Problemstellung, dass auch NPM im Zuge seiner Umsetzung auf 
leadership und education management angewiesen ist. Dubs gibt einen systema- 
tischen überblick: 
Führung einer Schule = 
I 
Schulentwicklung 














management einer Schule 
Abb. 4: Führung einer Schule (systematischer Überblick) (Quelle: Dubs, 1994a, 19). 
fühlen, nun ihrerseits auch einmal eine Randale zu probieren. Oder: Ein Heranwachsender unterliegt 
den prägenden Einflüssen seines Vaters, die in ihm eine "innere Geschichte" sedimentieren, die später 
in ganz anderen zwischenmenschlichen Beziehungen Probleme aufwirft, die nur mittelbar mit den frü- 
heren Widerfahrnissen zusammenhängen (vgl. Franz Kafkas "Brief an den Vater"). 
Beitrdge zur Lehrerbildung, 14 (3), 1996 
Abb. 5: Modell für die Betrachtung von Leadership. Hier: Verhältnis von output 
(Schulkiima) zu input (Kraft) (Quelle: Dubs, 1994a, 125) 
--P-- - - ---- - -- - 
New Public Management und Schule 323 
An dieser Übersicht scheinen mir drei Dinge wichtig zu sein.. 
Bei Schulentwicklung geht es nicht nur um Verwaltungs- und Kosten-Nutzen- 
Optimierung, sondern vor allem auch um die Weckung von Potentialen: Ideen, 
Energien, Motive, Initiativen, Gestaltungskraft und Durchsetzungswille der 
Beteiligten. 
Leadership und Education Management gehen vielfältige Mischungsverhältnisse 
ein, wobei sich nicht nur die oben (Abb. 3) entwickelten Figurationen ergeben, 
sondern auch basale Bedingungsverhältnisse: das Tagesgeschäft muss immer auch die 
Potentialentwicklung im Auge haben, leadership fordert management heraus, 
management muss dafür sorgen, dass leadership nicht ins Leere läuft. 
Entwicklung, Struktur, Programm, Führung, Abläufe usw. hängen nicht nur jeweils 
von leadership und management ab, sondern bilden auch intern (was die Graphik 
leider nicht zeigt) Bedingungs- und Folgeverhältnisse. 
Betrachtet man als ein entscheidendes Kriterium - und damit als ein Hauptziel aller 
schulinternen Optimierungsbemühungen - für eine "gute Schule" das Schulklima, 
dann ergibt sich das in Abb. 5 dargestellte Modell. 
Wichtig ist hier, dass der Input wesentlich durch Potentiale und durch Kräfte be- 
stimmt wird, wenn man so will: durch "immaterielle" Ressourcen, was nicht verwun- 
dern kann, insofern das "Produkt" des Interaktionssystems, das angestrebt wird, nicht 
in der Effizienz des Mitteleinsatzes, sondern in der Effektivität der Zielerreichung 
besteht (vgl. Abb. 6). 
Charakter einer 1 I SÜiule 
Schulkllma 
Überdauerndes 
Muster der Wahr- 
nehmung der 
Charakteristik 
einer Schule und 
ihrer Angehbri- 
gen durch sie 


















Abb. 6: Modell zur Erklärung des Schulklimas (Quelle: Dubs, 1994a, 48) 
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Betrachtet man nun bei den Variablen des Schulklimas die ~ädaaoaischen Wertvor- 
stellungen, dann ergibt sich ein überraschender Befund (vgl.~bb.-7$ 
I Input-Variablen für das Schulklima 




Innovationen und Problem- 




Variablen des Schulklimas 
- StärkedesGeKihtsvonSichemeitundGebwgen- 
heit aller Schu- an der Schule. 
- Ausmass der Leictuigswientwning und deren 
Vdgetaltigkelt. vwbunden m l  der Stärke der 
iiberzeugung. alle Unterstützung und HiMe zur 
Leisturgsertxingungzuemanen. 
- W i t  des Untenidites: Die Schiilersdaft erlebt 
sinnvollen Unterricht und eriährt laufend Lernfwt- 
sdntte. 
- Qualität der Beurieilungcsysteme für die Lehrer- 
und ndülerrchaft und Ausmass des Ernpfiodens. 
gerecht bemeiit zu werden. 
- Cualit der Organisation und Arbaiisabläufe und 
Ausmass des hpfindens. deren Zweckmässig- 
keit und des BBitrages zur Arbeiserieichtewg. 
- Ausmass der Fähigkeit der Schule zu Inno- 
vationen und ihrer Leistungsfähigkeit beim Lasen 
von Problemen. 
- Ausmass der Unterstützung der Lehrer- und 
Schülerschaft bei der Mivon Innova- 
tionen und Lösung von Problemw. 
- Umfang der Mitwirkwigsmöglichkeiten bei der 
Planung und EntsctWungsfindwig in der Schule 
(Beachtung der vercchiedenen Zonen; siehe 
Abschnitt 3 im 5. KapitN. 
- Oualität der Betreuung und Beratung für alle 
SchulangeiWgen (durch Schullekmg. die Leh- 
rerschaft und ergänzende Beratungsdhte). 
- Ausmass der gewähten A u t m i e  für Lehrkräfte 
(ohne dass die Schule ineffeM~ wird). 
- w i a t  dar K O O P ~ I W  aller ~chulangehöngen 
hallen Belangen. 
- Umfang der Kommunikation und W i ä t  der 
Information. 
- Fähgkeil alla Schulangehöngen. mit Konflikten 
offen umrugehen. um sie rasch zu Iösen. 
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Variablen des Schulklimas + 
- Sauberkeit und allgemeiner Zustand der FUum- I lichkeiten. 
- Umfang der logistischen Unterstützung aller I Schulangehdngen bei ihref U t r t  und ihren Vcf- 
I haben. 
- Ausmass an Respekl Kir aHe SchulangeMkigen I untlunder. 
I - Umfang der Toleranz im Umgang aller Schulangehörigen untereinander. 
7 - Stärke des Vertrauens der SchuWung in alle Schulangeharigen und der Lehierschaft in die Schülerschaft. 
I - Cuaiiät des Zusammenhaltes unter allen Schul- angehörigen. 
- Cualität der menschlichen Beziehungen unter al- 
len SchulangehOrigen. 
Abb. 7: Variablen des Schulklimas (Quelle: Dubs, 1994a. 53f.) 
Sie sind eher traditionell, konventionell, humanistisch und eben nicht an Effizienz und 
Innovation orientiert. Das ist auch nicht überraschend: Die - wenn man so sagen darf - 
Rekapitulation und Rekonstruktion von Kultur zum einen in der Dimension der indivi- 
duellen Aneignung und Ausprägung kultivierten Verhaltens und kultivierter Lebens- 
führung ("Bildung"), zum anderen unter den Bedingungen des (kollektiven) Genera- 
tionenwechsels geschieht ja in der Form von "Initiationen"*. Demzufolge besteht die 
Aufgabe von Schule und Unterricht zunächst ja gerade nicht in der Darbietung und 
Vermittlung des gerade "Aktuellen", sondern in der Schaffung der Grundlagen einer 
produktiven Hervorbringung eines "Neuen", im Spannungsverhältnis von Innovation 
und Uberlieferung. Das kann man auch in der Sprache der modernen Didaktik formu- 
lieren: Problemlösen setzt Problemverstehen voraus. Oder in der Sprache des NPM: 
effizientes Problemlösen setzt die Schaffung von effektiver Problemlösungskompetenz 
voraus. 
* Dieses Konzept einer Einführung i n  unsere Kultur und Wissenschaft wurde vor allem von Wilhelm 
Fiitner als Grundmuster der Form schulischer Bildungsarbeit dargestellt, was deswegen bemerkenswert 
ist, wei l  dabei ein didaktisches Prinzip zur Geltung kommen kann, das für die "Effektivität" des Leh- 
rens und Lemens grundlegend ist: der Intention (Grundlegung, Propädeutikum) entspricht das Veqah- 
ren (Einführung) gemäss der Zielsetzung (Orientierung), und die Orientierung muss sich einführend 
auf die Grundlagen beziehen. 
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Der Kriterienkatalog von NPM für eine "moderne" Schulverwaltung und -organisation 
steht mithin nicht nur in dieser Hinsicht in einem konze~tionellen und strategischen 
Gegensatz zu den Organisationskriterien einer im pähagogischen sinnevmguten 
Schule", sondern würde auch ignorieren, was die Dimension der "Ordnungsgemäss- 
heit" schulisch-pädagogischer Arbeit hier qualitativ bedeuten muss: Respekt, Tole- 
ranz, Vertrauen, Qualität der zwischenmenschlichen Beziehungen (Ziff. 5 in Abb. 7). 
Dies ist einer der Gründe für die Befürchtung, dass der "Bildungsstürmer" Buschor 
mit dem Konzept des NPM der Schule ihren pädagogischen Sinn wegrationalisiert 
(Gsteiger, 1996). 
Man kann noch einen Schritt weitergehen. Gegen das NPM-Konzept sind staatsphilo- 
sophische und verfassungsrechtliche Bedenken erhoben worden, weil nicht mehr legi- 
timierte Ziele die Mittei bestimmen, sondern die Gefahr besteht, dass Mittel ihre Ziele 
legitimieren: "NPM will die Verwaltung direkt durch den Bürger als zufriedenen 
Kunden legitimieren. Diese Marktform direkter Demokratie läuft freilich Gefahr, 
einem naiven Glauben an die ,Demokratie des Fragebogens' zu verfallen ... Dann aber 
werden die öffentlichen Güter, die die Verwaltung zu erbringen hat, wie Marktgüter 
bewertet: nach dem Eigeninteresse des Befragten und der Nutzenmaximierung des 
Kunden. Der Wert öffentlicher Güter aber liegt nicht im Nutzen, den der unmittelbar 
betroffene Personenkreis darin erkennt, sondern im Beitrag für das Wohlergehen der 
gesamten Rechtsgemeinschaft. Und diese Bewertung kann allein im demokratischen 
Verfahren [durch Parlamente oder Volksentscheide] vorgenommen werden" 
(Mastronardi, 1995). 
Die analoge pädagogische Überlegung lässt sich so formulieren: Die Lebensformen 
einer Kulturgemeinschaft als öffentliches Gut können nicht nur in das Belieben 
("Zufriedenheit") von Anbietern, Nachfragern und Nutzern gestellt werden, mit der 
Konsequenz der Individualisierung von Angebot und Nachfrage, d.h. deren Belie- 
bigkeit, sondern müssen unter Berücksichtigung von berechtigten Eigeninteressen 
und persönlicher Nutzenmaximiening zugleich zum Wohlergehen des gesamten Kul- 
turgemeinschaft beitragen. Das ist der Grund dafür, dass Theater und Museen, Bib- 
liotheken und Schulen, Orchester und Kunstakademien, Universitäten und Volks- 
hochschulen aus öffentlichen Mitteln gefördert werden, weil es sich hier um die 
Schaffung und Erhaltung von "Volksvermögen" handelt, das als "Vermögen" im dop- 
pelten Sinne "Haben" und "Können" darstellt - Potential und Potenz. Die Chance der 
Teilhabe an Bildung und Kultur, die z.B. die öffentliche Institution "Schule" vermit- 
telt, ist mithin ein "öffentliches Gut". Das Ausmass der Chancengerechtigkeit für die 
Teilhabe daran ist ein zentraler Indikator für die politische Kultur eines Gemeinwe- 
sens, d.h. das öffentliche Interesse ist ein genuin bürgerschaftliches. Mit anderen 
Worten: Schulpolitik ist Kulturpolitik, Kulturpolitik ist Gesellschaftspolitik; Gesell- 
schaftspolitik muss "effektive Potentiale" bewirken, mit deren Hilfe z. B. Wirt- 
schaftspolitik "effiziente Wirkungen" ableiten kann. Seit Max Weber wissen wir: 
Wirtschaft und Gesellschaft sind in ihrer Effizienz immer auch Ableitungen aus der Ef- 
fektivität ökonomischer und sozialer Einstellungen; und der Pädagoge fügt hinzu: 
diese Einstellungen sind das Ergebnis von Lern- und Sozialisationsprozessen, die auf 
die Genese von individuellen (und kollektiven) Wertorientierungen abzielen und nicht 
auf den daraus zu ziehenden "Tauschwert" am "Markt", weil es für die Anbieter von 
"Qualifikationen" am "Markt" pädagogisch gesehen um die Fähigkeit (Kompetenz) 
gehen muss, "Marktu-Chancen und -änderungen wahrnehmen und nutzen zu können. 
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5. Schlussfolgerungen 
Es gibt verschiedene Typen von Schlussfolgerungen im Zusammenhang mit NPM: 
volitische Warnungen, sozial-kulturelle Befürchtungen. ökonomische Vermutungen. 
impirische progn&enund wohl auch ideologisclic Glockaden. Das ist in der bisgeri: 
gen Debatte alles schon vorgetragen worden. Wir orientieren uns an den oben aufgeli- 
steten Fragestellungen9 und geben einige Schiussfolgerungen in deren Reihenfolge: 
Ja, die Schule ist auch ein öffentlicher Dienstleistungsbetrieb: die Schule sorgt - ne- 
ben anderen Einrichtungen - für die Hervorbringung eines öffentlichen Gutes 
(Kultur) und für die Sicherstellung der basalen Techniken und Fertigkeiten in der 
modernen Informationsgesellschaft. Beides zusammen ergibt, aus ökonomischer 
Sicht, einen wichtigen Standortfaktor für die gesamte Volkswirtschaft. Lehrer sind 
in einem zweifachen Sinne Dienstleister: als Kulturvermittler und als Trainer von 
Qualifikationen. Die Schule ist mithin ein Dienstleistungsbetrieb für die Gesamtge- 
sellschaft, für die Eltern und für die Schülerschaft, denn sie vermittelt Dimensionen 
von Bildung und Qualifikation, die die Elternhäuser nicht bieten und von den Kin- 
dem dort nicht erworben werden können. Eben deshalb ist die Schule aber mehr als 
nur ein Dienstleistungsbetrieb: für die Lehrer- und Schülerschaft ist sie ein Stück 
Lebenswelt, die ihren eigenen Sinn entfalten und vermitteln können muss, weil 
sonst Vermittlung und Aneignung von Bildung und Qualifikation nicht effektiv ge- 
schehen kann. 
Das Interesse der Gesellschaft besteht in der Erzeugung von Zertifikaten, die auf- 
grund der mit ihnen verbundenen Berechtigungen mannigfache Probleme der Vertei- 
lungsgerechtigkeit bei der Zuteilung von Sozialchancen angemessen lösen helfen 
bzw. lösen. Die Interessen der Betreiber sind vor allem leistungsbezogene Effizienz 
des Mitteleinsatzes und Optimierung der Zielerreichung, das steht ausser Frage, erst 
recht in Zeiten knapper Ressourcen, und öffnet die Schule als Betrieb dem Zugriff 
des NPM. Die Interessen der Nachfrager (Eltern) liegen aber auf der Ebene der Ef- 
fektivität der Zielerreichung, bezogen auf ihre Erwartungen an die Schule, und das 
müssen nicht die Erwartungen der Gesellschaft bzw. der Betreiber sein. Und die 
Interessen der Nutzer (Schülerschaft) müssen darüber hinaus auch immer auf der 
Ebene der - wenn man so sagen darf - individuellen "Biographie-Verträglichkeit" 
der Schule liegen, eben weil die Schule Zertifikate und Berechtigungen standardisie- 
ren muss und damit selber eine Quelle sozialer Ungleichheit wird.10 "Biographie- 
Verträelichkeit" kann in ~ädapoaischen Prozessen vor allem aber auch bedeuten, 
dass ~k-mittlun~s- und heigh~gsprozesse nicht leistungsproduktbezogen, son- 
dern - über individuelle Begabungen und Interessen - prozessbezogen bewertet 
werden müssen. 
Dies gilt besonders dann, wenn man berücksichtigt, dass die Schule nicht nur eine 
Qualifikations- und Auslese-Funktion, sondern auch einen Erziehungs-, Bildungs- 
und Förderungsauftrag hat, der besonders dann betont werden muss, wenn es um 
den Ausgleich von Benachteiligungen bei begabten Kindern geht. Die pädagogische 
Dubs (1994b) diskutiert andere Fragestellungen: 
"1. Welche Autonomie (Aufgaben, Kompetenzen, Verantwortungen oder auch Entscheidungsspiel- 
räume) braucht jede Schule, damit sie den ihr gesetzlich vorgegebenen Erziehungs- und Bildungsauf- 
trag besser erfüllt als in einem zentralistisch orientierten Bildungssystem? 
2. Welche Verändemngen sind in der Schulfühmng, im Verhalten der Lehrpersonen und im Pflichten- 
heft der Schulbehörden und -administration nötig, damit autonome Schulen funktionstüchtig und 
effektiv sind?" 
I0 Es ist interessant, dass Buschor im Interview mit Gsteiger offenbar zugestanden hat, dass der Neo- 
liberalismus, dem er zuzurechnen ist, "vorläufig keine sozialverträgliche Verteilungstheorie enthalte" 
(Gsteiger 1996). 
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Formulierung lautet dann nicht "Fördern und Auslesen", sondern "Auslese auf- 
grund von Förderung". Das Ziel "Fördern und Auslesen" kann nach den Vorgaben 
des NPM ohne viele Umstände unterstützt werden (besonders wenn eine andere 
"Form" der Ergebnisse in Kauf genommen wird). Aber das Ziel "Auslese aufgrund 
von Förderung" ist nur erreichbar bei Betonung der Effektivität der Sicherstellung 
der pädagogischen Vorgaben (Wertentscheidungen), und die Effizienz der Zieler- 
reichung steht erst in den zweiten Linie der Prioritäten. Im Bereich der Schule kon- 



















oder wie es die Reformpädagogik auf den Punkt brachte: Institution und Person. 
Es ist mithin klar: Da es "den" Schul-"Zweck nicht gibt, kann ein pädagogisch en- 
gagiertes Personal (innerhalb der Lehrerschaft) zunächst nur an einer pädagogisch 
effektiven Schule interessiert sein, wobei es nicht nachteilig ist, wenn diese auch 
noch effizient verwaltet wird.ll Im Einzelfall wird also zu prüfen sein, wie die ver- 
schiedenen Betriebsbedingungen und -funktionen, die unterschiedlichen Aufgaben 
und Erwartungen optimal bedient bzw. erfüllt werden können. Dabei spielt der Or- 
ganisations- und Verwaltungsaspekt des Schulbetriebs insofern eine wichtige Rolle, 
als leadership und education management in dem Masse zu optimalen Resultaten 
kommen werden, wie das Personal innerhalb des Betriebs an der gleichzeitigen 
Bearbeitung der uneindeutigen oder gar kontroversen Zielsetzungen und Erwartun- 
gen des Betriebs eigenverantwortlich und selbstgestalterisch beteiligt wird.12 
Die Antworten auf die anderen Fragen ergeben sich mehr oder weniger aus dem 
bisher Gesagten, auch die Frage nach den nachteiligen Konsequenzen, wenn nur 
ein Aspekt der Schulorganisation und nur eine ihrer Funktionen und Aufgaben zum 
Gegenstand von Veränderungsprozessen gemacht wird. Dann tritt nämlich nicht nur 
das "Gesetz der ungewollten Nebenwirkungen" verschärft in Geltung (Eduard 
Spranger), sondern müssen mit hoher ~alÜscheinlichkeit auch ~ o l ~ e & k u n ~ e n  
bearbeitet werden, die nicht durch Refonnintentionen hervorgerufen wurden, son- 
dem diese zu konterkarieren drohen. Dies erklärt, warum Gei der Veränderung 
komplexer Systeme über technisch-instrumentell inspirierte Handlungsstrategien 
trotz hohen sekundären kommunikativen Aufwands die Zielerreichung häufig in 
keinem Verhältnis zum Aufwand steht. Insofern hat das eingeschlagene Verfahren 
innerhalb des NPM unbestreitbare Vorzüge.13 
l1 Dabei darf aber nicht übersehen werden, dass die Effizienz einer Verwaltung entscheidend mitbe- 
dingt sein kann durch die Effektivität der Mitbeteiligung und Mitverantwortung des Personals. Auch 
das lehren die Freien Schulen, die Waldorfschulen usw. Dazu vor allem Dubs (1994a. b). 
l2  Dubs weist (u.a. 1994b) darauf hin, dass diese Beteiligung gar nicht in allen Schulangelegenheiten 
erforderlich oder gewünscht wird, sondern in jenen Bereichen ("Zonen der Sensibilität"), die die Lehr- 
kräfte unmittelbar betreffen oder betroffen machen; alles andere kann gmndsätzlich der Schulleitung 
überlassen bleiben. 
l 3  Es müssen gleichwohl einige Vorfragen geklärt werden (Dubs, 1996): "Was wird pädagogisch und 
was finanzpolitisch angestrebt? Welche schulpolitischen Massnahmen schliessen sich im Hinblick auf 
diese Ziele gegenseitig aus, welche lassen sich in sinnvoller Weise kombinieren? Und schliesslich: In 
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Unter den heutigen ökonomischen Vorgaben ist eine neue effiziente Verwaltung und 
Organisation von Schulen unausweichlich. Aber diese Veränderung darf nicht dazu 
führen. dass das Svannungsfeld von gesamtgesellschaftlicher Kulturvennittlunp; und 
individueller ~ u l t & a n e i ~ & n ~  zugungten deFkostengünstigen Erteilung von marktre- 
levanten Qualifikationen demontiert wird. Die Klientel wird - durchaus konsequent - 
eine solche Schule als weitgehend "sinnlos" empfinden. Die daraus resultierenden 
Kosten für neue und zusätzliche Eniehungsleistungen werden den finanziellen NPM- 
Gewinn bei weitem überschreiten! 
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welcher zeitlichen Abfolge lassen sich diese Massnahmen verwirklichen, ohne dass Behörden und Leh- 
rerschaft überfordert werden?" 
